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Decentralisatie in een nieuwe Grondwet
Mr. C.A.J.M. Kortmann*
1. Inleiding
In de aflevering van 22 mei van het Ne­
derlands Juristenblad gaf Prof. Mr. 
M.C.B. Burkens een commentaar op en 
een overzicht van de eerste drie inge­
diende wetsontwerpen houdende verkla­
ring dat er grond bestaat een voorstel in 
overweging te nemen tot verandering in 
de Grondwet. Het betrof daar de ontwer­
pen inzake de klassieke grondrechten, de 
sociale grondrechten en het onderwijsarti­
kel. Burkens merkte o.a. op: ‘Zoals hier­
onder ... zal blijken, bevatten tal van 
grondwetsartikelen een onvermoede hoe­
veelheid politiek kruit — wat te denken 
van grondwettelijke voorschriften over 
decentralisatie, in het licht van het om­
streden concept-ontwerp bestuurlijke re­
organisatie?’1 Hoe het ook zij met het 
politiek kruit, beschouwing van de hier te 
bespreken, op 1 1 augustus aan de Tweede 
Kamer gezonden zes voorstellen, leidt in 
ieder geval niet tot de ontdekking van on­
vermoede hoeveelheden juridisch kruit: 
de voorstellen bevatten alle voornamelijk 
een — compacte — herformulering van de 
bestaande grondwettelijke bepalingen in­
zake de gedecentraliseerde overheidsver- 
banden. Niettemin geven de nieuwe for­
muleringen voldoende aanleiding tot een 
korte analyse.
Eerst echter een beknopt overzicht van de 
voorstellen. De veertien in de zes voorstel­
len vervatte bepalingen zullen een plaats 
vinden in het zevende hoofdstuk van de 
nieuwe Grondwet, getiteld: Provincies, 
gemeenten, waterschappen en andere 
openbare lichamen. Daarmee blijft de 
nieuwe Grondwet met zoveel woorden 
melding maken van die overheidsverban- 
den, die reeds voor de vaststelling van de 
Grondwet van 1814 bestonden.
Van de veertien artikelen bevat wetsvoor­
stel 13990 er acht; zij hebben betrekking 
op de provincies en de gemeenten. 
Wetsvoorstel 13991 bevat één artikel, in­
houdende de nu niet bestaande mogelijk­
heid om bij wet het actief en passief kies­
recht voor de gemeenteraad toe te kennen 
aan ingezetenen, niet-Nederlanders. 
Volgens het artikel vervat in het derde 
ontwerp, 13992, is de wetgever bevoegd
andere territoriale lichamen in plaats van 
de bestaande provincies en gemeenten in 
te stellen, evenals het voorgaande artikel 
een bepaling, ontleend aan de Staatscom­
missie Cals/Donner.
Wetsvoorstel 13993 bevat in één artikel 
een drastische bekorting van de bepalin­
gen inzake de waterstaat. In de nieuwe 
Grondwet zullen, aangenomen dat de 
voorstellen zonder grote wijzigingen het 
Staatsblad bereiken, omtrent de water­
staat nog slechts twee bepalingen te vin­
den zijn: de in wetsvoorstel 13993 voor­
gestelde alsmede de bepaling in de sociale 
grondrechtenreeks betreffende de zorg 
voor de bewoonbaarheid van het land.
In wetsvoorstel 13994 worden de huidige 
artikelen 159-162 Grondwet in één arti­
kel gebundeld, waarbij de openbare licha­
men voor beroep en bedrijf met name 
blijven vermeld.
Tenslotte bevat wetsvoorstel 13995 twee 
bepalingen: de eerste betreft de wettelijke 
voorzieningen in zaken waarbij twee of  
meer openbare lichamen zijn betrokken; 
de tweede het recht van de Koning ge­
schillen tussen openbare lichamen te be­
slissen.
Zoals ook bij de wetsvoorstellen inzake 
de grondrechten het geval was, zijn de ad­
viezen van de Raad van State en de na­
dere rapporten aan de Tweede Kamer 
overgelegd. Ook hier blijkt dat de — overi­
gens betrekkelijk beknopte — adviezen 
van de Raad van State niet licht tot her­
ziening van de ingenomen standpunten 
leiden. Slechts wijzigingen van onder­
geschikte aard zijn naar aanleiding van de 
opmerkingen van de Raad aangebracht. 
Dit hoeft overigens niet te verbazen: wie 
enigszins vertrouwd is met wetgevende ar­
beid, weet hoeveel complicaties en tijd­
verlies er kunnen ontstaan door redactie­
wijzigingen in één bepaling. Een derge­
lijke wijziging verplicht niet zelden tot 
aanpassing van alle of vele daarmee 
samenhangende bepalingen en de daarop 
gegeven toelichting. Is men dan al in tijd­
nood — wat van de regering met betrek­
king tot de grondwetsherziening wel mag 
worden gezegd — dan zal men te minder 
geneigd zijn aan de suggesties van de Raad 
van State gevolg te geven. Dit sluit echter
niet uit dat de Kamers der Staten-Gene- 
raal dit wel wensen te doen.
Hoe dit ook zij, de voorgestelde bepalin­
gen zijn naar mijn oordeel in het alge­
meen kundig geformuleerd en behoeven 
weinig toelichting. De memories van toe­
lichting zijn dan ook terecht beknopt, 
hier en daar echter in zo grote mate dat 
zij nalaten in te gaan op mogelijke wijzi­
gingen van ons constitutionele recht, die 
uit de gekozen formuleringen zouden 
kunnen voortvloeien. Daarover later.
2. Terminologie en indeling
In navolging van de staatscommissie en in 
aansluiting bij de wetsontwerpen inzake 
de grondrechten worden ook in de onder­
havige ontwerpen de termen ‘krachtens’, 
de ‘wet regelt’, en ‘regelen’ gebezigd als 
aanduiding voor het begrip ‘delegatie’. 
Blijkens de ontwerpen moet dit begrip 
worden uitgelegd in een veel ruimere be­
tekenis dan tot op heden in het staats­
recht gebruikelijk is. Het omvat niet 
slechts de eigenlijke delegatie (wet -► 
Kroon; Kroon minister; p.s. -* g.s.; raad 
-* b. en w.), doch ook de medebewinds- 
figuur.2 Daarnaast kunnen de termen at­
tributie dekken, waaronder de figuur dat 
de wet een bepaalde instelling de be­
voegdheid geeft een besluit met concrete 
werking te nemen. Van het laatste vormt 
een duidelijk voorbeeld artikel 7.3, eerste 
lid waarin wordt bepaald dat de vergade­
ringen van p.s. en de raad openbaar zijn 
behoudens bij de wet te regelen uitzonde­
ringen. De memorie van toelichting 
(13990, blz. 13) geeft'als voorbeeld van 
een dergelijke ‘geregelde’ uitzondering, ar­
tikel 20 Provinciewet en artikel 49 ge­
meentewet, en kwalificeert de daarin ver­
vatte constructie als delegatie. Op deze 
wijze wordt het begrip wel zeer ver uit­
gerekt: daar, waar op basis van de wet 
andere instellingen, in casu p.s. en de
* Lector nederlands en vergelijkend staats­
recht aan de gemeenteuniversiteit van Amster­
dam.
1 blz. 702.
2 Vgl. mijn rede, De woorden van de wet, Klu- 
wer 1976.
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raad, bevoegd zijn tot het nemen van con­
creet werkende besluiten, is er óók sprake 
van delegatie. Dit zou dan ook gelden 
voor de figuur waarin de wet een vergun­
ningenstelsel in het leven roept, waarbij 
de vergunningverlenende instelling min 
of  meer vrij — kan beslissen of en wan­
neer de vergunning wordt verleend.3 
Enkele problemen verbonden aan de ge­
huldigde ruime opvatting van het dele- 
gatiebegrip zijn, dat men niet meer weet 
o f
a. een bepaalde regeling dient plaats te 
vinden op centraal niveau dan wel (ook) 
op gedecentraliseerd niveau kan geschie­
den;
b. bedoeld zijn besluiten met algemene 
dan wel met concrete werking;
c. het verlenen van een bepaalde — dis-* 
cretionnaire -- bevoegdheid (bv. die 
m.b.t. vergunningverlening) nu wel of niet 
valt onder het delegatiebegrip.
Bij de bespreking van de afzonderlijke be­
palingen wordt hierop nog teruggekomen. 
In afwijking van de bepalingen van de 
staatscommissie — die overigens niet con­
sequent waren in dit opzicht -  kennen de 
bepalingen van de ontwerpen geen be­
voegdheden toe aan 'lichamen', maar aan 
de ‘besturen' van die lichamen. De memo­
rie van toelichting (13990, blz. 11) merkt 
omtrent deze — m i .  gelukkige — koers­
wijziging op: ‘Daarmee wordt tevens een 
uniforme opzet van de artikelen van dit 
hoofdstuk op dit punt bereikt’. Het is dan 
jammer te moeten constateren dat vol­
gens artikel 7.9, vierde lid, plotseling de 
provincies en de gemeenten, d.w.z. de li­
chamen, belastingen heffen. Zie ik het 
goed, dan zou ook hier van de besturen 
moeten worden gesproken. Het gaat ook 
hier immers om publiekrechtelijke be­
voegdheden. In het publieke recht is het 
ambt competent en niet het -  civielrech­
telijk wél relevante — lichaam.
Op het gevaar af mij te begeven op het 
terrein van Neerlandici en van de huidige 
voorzitter van de Tweede Kamer, een en­
kele opmerking over bepaalde redacties 
die overigens geen staatsrechtelijke gevol­
gen hebben.
De redactie van art. 7.2, eerste lid,4 is 
niet mooi: de constructie van de zinsne­
den ‘voor de provincies en gemeenten’ ... 
‘wordt’ ... ‘aan hun besturen overgelaten’ 
maakt, althans op mij, een gewrongen in­
druk. Artikel 92, eerste lid, van de staats­
commissie verdient qua redactionele op­
zet m.i. dan ook de voorkeur, waarbij 
men de suggestie van de Raad van State 
zou kunnen volgen door een relatie te leg­
gen met de taken of belangen. De bepa­
ling zou dan luiden: ‘Aan de besturen van 
provincies en gemeenten wordt de be­
voegdheid tot regeling en bestuur ten aan­
zien van haar belangen5 (of: taken) over­
gelaten.’
Ik vraag mij af of  de constructie van de 
eerste volzin van artikel 7.3, eerste lid,6 
grammaticaal geoorloofd is. In die zin 
scheidt het woord ‘onderscheidenlijk’ de 
beide subjecten ‘provinciale staten' en ‘de 
gemeenteraad’. Het werkwoord mag dan 
zie ik het goed -  niet in het meervoud 
(of enkelvoud) staan. De wil tot compact 
redigeren — overigens toe te juichen -  
leidt hier tot een minder fraaie construc­
tie; de redactie van artikel 93, eerste lid, 
staatscommissie lijkt de voorkeur te ver­
dienen.
Tenslotte: met de Raad van State ben ik 
van oordeel dat het woord ‘voorts’ in arti­
kel 7 .47 uit de lucht komt vallen. Het 
artikel is een competentiebepaling die zou 
moeten aansluiten, niet, zoals de Raad 
van State meent, bij artikel 7.3, doch bij 
artikel 7.2. Een oplossing ware wellicht 
de artikelen 7.3, 7.6, 7.7 en 7.8 te doen 
volgen op artikel 7.1, waarna de compe- 
tentiebepalingen 7.2, 7.4, 7.5 en 7.9 kun­
nen volgen. Daarmee zou tevens voor­
komen worden dat, zoals in het ontwerp 
het geval is, competentie- en inrichtings- 
bepalingen dooreen staan.
3. De artikelen
Artikel 7.1. 6 Van belang is in deze bepa­
ling vooral het tweede lid, dat, anders dan 
de huidige Grondwet, de mogelijkheid 
opent provincie- en gemeentegrenzen te 
wijzigen bij een op ‘delegatie’ berustend 
besluit. De toelichting (13990, blz. 10) 
merkt daaromtrent op dat het wenselijk is 
‘een zekere delegatie mogelijk te maken’, 
omtrent de omvang waarvan de wetgever 
beslist. De verklaring dat de mogelijkheid 
wordt geopend tot ‘een zekere delegatie’ 
lijkt vooral van politiek belang. Juridisch 
staat de wetgever niets meer in de weg tot 
ruime delegatie te besluiten, en wel zo 
ruim dat hij de bevoegdheid tot grenswij­
ziging geheel delegeert aan bv. de Kroon. 
Waar de toelichting niet over spreekt is de 
vraag of ook ‘gedelegeerd’ kan worden 
aan de besturen van bv. provincies. Hier 
doen zich de gevolgen van de ruime op­
vatting van het delegatiebegrip weer ge­
voelen. In die opvatting is het mogelijk 
dat de wetgever aan p.s. de bevoegdheid 
‘delegeert’ tot het wijzigen van gemeente­
grenzen. Een wellicht aantrekkelijk per­
spectief voor de wetgever om af te komen 
van de veelal gecompliceerde wetsontwer­
pen (of voor de Kroon: van algemene 
maatregelen van bestuur) inzake wijziging 
van gemeentelijke grenzen!
Artikel 7.2. 9 Evenals onder de huidige 
Grondwet het geval is, onderscheidt de 
bepaling in de autonome bevoegdheden 
(lid 1) en die uit te oefenen in medebe­
wind (lid 2).
Interessant is dat — in tegenstelling tot 
het voorstel van de staatscommissie — de 
uitoefening van de autonome bevoegd­
heden niet meer gebonden is aan het terri­
toir. In bepaalde gevallen kan volgens de 
memorie van toelichting (13990, blz. 1 1) 
die eis niet worden gesteld. Men kan zich 
afvragen welke gevolgen deze opvatting 
kan hebben. Staat de bepaling bv. toe 
waterschappen te reglementeren die voor 
een gering gedeelte de grens van het terri­
toir van de reglementerende provincie 
overschrijden? Staat zij toe op het terri­
toir van een naastgelegen provincie grond- 
water-onttrekking met merkbare grens­
overschrijdende gevolgen te verbieden of 
deze aan een vergunningenstelsel te on­
derwerpen? Welk oordeel zal de rechter 
moeten vellen, indien beroep wordt ge­
daan op de onverbindendheid van extra­
territoriaal werkende voorschriften? Wel­
ke houding zal de Kroon innemen in het 
kader van het spontane vernietigings­
recht? De opmerking in de toelichting 
‘dat de uitoefening van de “ bevoegdheid 
tot regeling en bestuur” ... verband moet 
houden met de eigen provincie c.q. ge­
meente’ is dermate algemeen, dat het 
antwoord op bovenstaande vragen geheel
3 Vgl. wow. 13872, m.v.t. blz. 23, waar iets 
dergclijks inderdaad wordt gesuggereerd.
4 Voor provincies en gemeenten wordt de be­
voegdheid tot regeling en bestuur aan hun be­
sturen overgelaten.
5 M.i. herinnert men daarmee niet noodzake­
lijk aan de driekringenleer. Anders de m.v.t.
13390 blz. 11.
6 1. Aan het hoofd van de provincie en de 
gemeente staan provinciale staten onderschei­
denlijk de gemeenteraad. ...
7 De commissaris van de Koning is voorts be­
last met de uitvoering van door de regering ge­
geven opdrachten.
8 1. Bij de wet kunnen provincies en gemeen­
ten worden opgeheven en nieuwe ingesteld.
2. De wet regelt de wijziging van provinciale 
en gemeentelijke grenzen.
9 1. Voor provincies en gemeenten wordt de 
bevoegdheid tot regeling en bestuur aan hun be­
sturen overgelaten.
2. Regeling en bestuur kunnen van de besturen 
van provincies worden gevorderd bij of krach­
tens de wet.
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in het ongewisse blijft. De toelichting had 
hieromtrent meer kunnen opmerken.
Ook het tweede lid is van belang: mede­
bewind kan worden gevorderd bij of 
krachtens de wet. De primaire bedoeling 
van deze redactie is het openen van de 
mogelijkheid dat ook bij besluiten van be­
sturen van andere lichamen dan rijk en 
provincie medewerking wordt gevorderd. 
De wet kan aan dergelijke besluiten de 
bevoegdheid tot het vorderen van mede­
bewind toekennen.
Ook hier weer is er sprake van een zeer 
ruim delegatiebegrip. Het heeft niet alleen 
betrekking op de verhouding wet — alge­
mene maatregel van bestuur (of ministe­
riële verordening), doch ook op de ver­
houding wet — provinciale verordening 
(of andere verordening van een gedecen­
traliseerd overheidsverband). De laatste 
figuur zou men naar mijn inzicht eigenlijk 
met attributie (door de wet aan die ver­
ordening) moeten aanduiden. De term 
krachtens — aangenomen dat deze ook 
het begrip attributie dekt — doet dan de 
vraag rijzen of dan de vordering van 
medebewind volgens de bepaling nood­
zakelijk moet geschieden door een alge­
meen werkend voorschrift. De toelichting 
op artikel 7.2 spreekt inderdaad steeds 
van verordeningen. De toelichting op arti­
kel 7.4 (13990, blz. 15) wijst echter na­
drukkelijk op de mogelijkheid in het ka­
der van medebewind aan de commissaris 
van de Koning en de burgemeester aanwij­
zingen te geven. Dit zullen dan volgens 
artikel 7.2, tweede lid, aanwijzingen 
‘krachtens de wet’ moeten zijn. Welnu, als 
op die basis aanwijzingen aan de commis­
saris en de burgemeester mogelijk zijn, 
dan is het juridisch ook mogelijk in een 
wet aanwijzingsbevoegdheid ten aanzien 
van de andere instellingen van provincie 
en gemeente aan bv. Kroon of minister 
toe te kennen. Daar komt bij dat een der­
gelijke wet een algemene kan zijn: in te­
genstelling tot de huidige Grondwet, die 
spreekt van ‘indien de wetten etc. het vor­
deren ...’ spreekt artikel 7.2, tweede lid, 
van de wet. Een centralistisch georiën­
teerde centrale wetgever is aldus grond­
wettelijk bevoegd de gedecentraliseerde 
besturen te onderwerpen aan een alge­
meen luidende bevelsbevoegdheid van bv. 
Kroon o f  minister. De bepaling lijkt daar­
om vanuit de decentralisatiegedachte min­
der aanvaardbaar.
Artikel 7.3. 10 vormt een modernisering 
van de grondwettelijke bepalingen betref­
fende de diverse instellingen van provincie 
en gemeente; de bestaande instellingen
worden in de huidige Grondwet niet alle 
genoemd. Zo ontbreekt met betrekking 
tot de gemeente het college van b. en w. 
en wordt de burgemeester niet, daarente­
gen de voorzitter van de raad wel ge­
noemd.
Enige elementen verdienen nadere be­
schouwing. Vooreerst is bepaald dat de 
wet de uitzonderingen op de openbaar­
heid van de vergaderingen regelt. ‘Delega­
tie’ is dus mogelijk. Dit betekent — in de 
ruime opvatting van het begrip — dat uit­
zonderingen geregeld kunnen worden, zo­
wel bij algemene maatregel van bestuur 
(en zelfs ministeriële verordening) als bij 
provinciale of  gemeentelijke verordening. 
Zoals onder 2 reeds is opgemerkt, rekent 
de toelichting echter ook de constructie 
vervat in artikel 20 Provinciewet en arti­
kel 49 gemeentewet tot de delegatiefi- 
guur. Ook daaruit blijkt dat de ontwerpen 
niet onderscheiden tussen overdracht of  
toekenning van regelende bevoegdheid en 
de toekenning van de bevoegdheid tot het 
nemen van besluiten met concrete wer­
king. Artikel 20 Provinciewet en arti­
kel 49 gemeentewet hebben betrekking 
op concreet werkende besluiten: er wordt 
ad hoc en eenmalig besloten de deuren te 
sluiten. Naar mijn oordeel dient een der­
gelijke constructie niet onder begrip dele­
gatie te worden gebracht. In dat licht be­
zien zou de tweede zin van artikel 7.3, 
eerste lid, dan ook kunnen spreken van 
‘bij de wet te bepalen uitzonderingen’. De 
wet zou dan een regeling als besloten in 
de genoemde artikelen van de Provincie­
wet en de gemeentewet kunnen bevatten, 
zonder in strijd te zijn met de Grondwet. 
Zij delegeert immers geen regelende be­
voegdheid, doch attribueert beschikkings­
bevoegdheid, nl. die tot het sluiten van de 
deuren.
Nieuw in het artikel is dat gedeputeerde 
staten niet meer door en uit het midden 
van provinciale staten behoeven te wor­
den benoemd. Daardoor wordt het moge­
lijk op provinciaal niveau een verhouding 
te creëren die gelijkt op die tussen minis­
ters en Staten-Generaal. De verhouding 
tussen g.s. en p.s. kan zo dualistische trek­
ken krijgen. De memorie van toelichting 
(13990, blz. 14) merkt ten aanzien van 
dit nieuwe element overigens op dat daar­
mede de wenselijkheid van buiten p.s. of 
raad benoemde leden van g.s. respectieve­
lijk b. en w. niet aan de orde is gesteld. 
Gezien de ervaringen ten tijde van de 
grondwetsnota met betrekking tot het be­
noemingsrecht van de Kroon van de com­
missaris van de Koning en de burgemees­
ter kan men eraan twijfelen of deconstitu- 
tionalisering van dit vereiste niet tóch be­
tekent dat de wenselijkheid aan de orde 
wordt gesteld.
Tenslotte valt op dat de voorgestelde be­
paling weliswaar stelt dat de commissaris 
en de burgemeester deel uitmaken van de 
onderscheidene besturen, doch niet be­
paald dat zij voorzitter zijn van p.s. en 
g.s., respectievelijk raad en b. en w. De 
huidige Grondwet bepaalt dit in arti­
kel 150 wel ten aanzien van de commis­
saris. De burgemeester noemt zij als zo­
danig niet, wel bepaalt zij dat de voorzit­
ter van de raad door de Koning wordt 
benoemd.
Volgens het voorstel wordt het mogelijk 
de commissaris en de burgemeester, hoe­
wel door de Kroon benoemd volgens arti­
kel 7.8, zo goed als geheel uit te schake­
len van het bestuur. Immers, niet wordt 
uitgesloten een wettelijke regeling waarin 
de benoemde commissaris en de burge­
meester (deze is tenminste nog lid van b. 
3n w. volgens het voorstel) een soort ere- 
oaan worden, terwijl een gekozen func­
tionaris voorzitter — met stemrecht — 
wordt van p.s. en g.s., respectievelijk raad 
en b. en w. Omtrent deze mogelijkheid 
bevat de memorie van toelichting geen na­
dere aanduidingen.
Artikel 7.4. 11 In tegenstelling tot de 
staatscommissie handhaaft de regering, in 
wat gemoderniseerde vorm, artikel 150, 
eerste lid, Grondwet. Daaruit moet blij­
ken dat de commissaris nog altijd ook 
rijksorgaan is.
Ik vraag mij af of  gezien de ruime opvat­
ting van de term ‘krachtens’ in artikel 7.2, 
tweede lid, waarop ook een ‘opdrachtstel- 
sel’ zou kunnen rusten, artikel 7.4 niet 
overbodig is. Een argument dat men voor 
handhaving zou kunnen aanvoeren is, dat 
de commissaris geen verantwoording aan 
p.s. schuldig is voor het door hem krach­
tens regeringsopdracht gevoerde bestuur. 
Dit argument komt mij echter niet sterk 
voor. Immers ook als provinciaal orgaan 
kan de commissaris zich verschonen, in-
10 1. Aan het hoofd van de provincie en de 
gemeente staan provinciale staten onderschei­
denlijk de gemeenteraad. Hun vergaderingen 
zijn openbaar, behoudens bij de wet te regelen 
uitzonderingen.
2. Van het bestuur van de provincie maken 
ook deel uit gedeputeerde staten en de commis­
saris van de Koning, van het bestuur van de 
gemeente het college van burgemeester en wet­
houders en de burgemeester.
11 De commissaris van de Koning is voorts be­
last met de uitvoering van door de regering ge­
geven opdrachten.
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dien hij het afleggen van verantwoording 
omtrent de uitvoering van regeringsop­
drachten in strijd acht met het openbaar 
belang. De handhaving van de bepaling is 
echter wellicht te verklaren uit het feit 
dat, volgens mijn inlichtingen, de commis­
sarissen van de Koning daarop hoge prijs 
stelden!
Artikel 7.5. 12 Dit artikel bepaalt dat de 
rechtstreeks gekozen instellingen van pro­
vincie en gemeente in beginsel de veror- 
deningsbevoegdheid bezitten. Daarmee 
sluit de bepaling aan bij het stelsel van de 
Provinciewet, die ook in geval van mede­
bewind de verordeningsbevoegdheid in 
principe aan de staten toekent. Volgens 
de memorie van toelichting ligt aan het 
vaststellen van de burgers bindende regels 
door rechtstreeks door de ingezetenen ge­
kozen organen een rechtsbeginsel ten 
grondslag (13990, blz. 15). Welk rechts­
beginsel dat is o f  zou zijn, wordt aan de 
fantasie van de parlementariërs en andere 
belangstellenden overgelaten. Naar ik ver­
moed bedoelen de schrijvers van de me­
morie van toelichting de democratische 
rechtsstaatsgedachte en daarmee het ge­
lijkheidsbeginsel.
De bepaling opent de mogelijkheid dat de 
wet, of  p.s. dan wel de raad krachtens de 
wet uitzonderingen maken op de alge­
mene regel dat p.s. en de raad de verorde­
ningen maken. De formulering van de be­
paling doet ook hier zien hoezeer met de 
delegatieproblematiek is geworsteld. Men 
wilde voorkomen dat andere centrale in­
stellingen dan de formele wetgever krach­
tens delegatie uitzonderingen zouden 
kunnen vaststellen. Hier wreekt zich we­
derom het feit dat de term ‘krachtens’ en 
‘regels’ in de voorstellen zowel betrekking 
hebben op de eigenlijke delegatie binnen 
het centrale overheidsverband als op attri­
butie en medebewind. De gekozen oplos­
sing lijkt overigens waterdicht, meer dan 
die van de staatscommissie, die sprak van 
‘behoudens bij de wet te voorziene uit­
zonderingen’. Deze redactie van de staats­
commissie leidt immers noodzakelijk tot 
de keuze hetzij voor volledige regeling 
door de wet zelf, hetzij voor een onbe­
perkte ‘delegatie’-mogelijkheid, waarmee 
het beoogde doel niet wordt bereikt. 
Artikel 7.6 13 bevat voornamelijk een ver­
eenvoudigde samenvatting van de be­
staande grondwettelijke bepalingen in­
zake actief en passief kiesrecht, het kies­
stelsel, de verkiezingen, de zittingsduur, 
de incompatibiliteiten en het stemmen 
zonder last door de leden.
Een geheel nieuw element vormt de ver­
laging van de leeftijd voor het actief kies­
recht en het lidmaatschap van p.s. en de 
raad tot 18 jaar, welke bepaling overigens 
pas van kracht zal worden als de wette­
lijke leeftijd van meerdeijarigheid tot 
18 jaar is verlaagd.
Enigszins ongerust kan men zich voelen 
over de formulering dat de wet kan bepa­
len dat beletselen voor het lidmaatschap 
voortvloeien uit het verrichten van ver­
boden handelingen. Vooreerst wordt met 
deze formulering niet alleen het misdrij- 
venstrafrecht maar ook het overtredingen- 
strafrecht bestreken (en zelfs bepalingen 
slechts door politiedwang te handhaven). 
Men kan zich afvragen of overtredingen 
van voldoende ‘zwaar’ karakter kunnen 
zijn om daarop een beletsel voor het lid­
maatschap te mogen baseren. Ernstiger 
echter is het feit dat de formulering niet 
inhoudt dat men voor de 'verboden han­
deling’ door de rechter veroordeeld moet 
zijn. Tenslotte: de bepaling spreekt van 
verboden ‘handelingen’. Het ware, zo 
schijnt het mij toe, juister geweest te spre­
ken van ‘gedragingen’. Immers handelin­
gen veronderstellen een actief optreden; 
een nalaten kan er moeilijk toe worden 
gerekend, terwijl toch ook een nalaten 
een misdrijf of  overtreding kan opleveren. 
De term ‘gedragingen’ daarentegen kan 
zowel handelen als nalaten omvatten. 
Artikel 7.7. 14 Deze bepaling sluit aan bij 
artikel 95, tweede lid, zoals voorgesteld 
door de meerderheid van de staatscom­
missie. De Kiesraad is blijkens zijn advies 
van 6 maart 1972 15 van oordeel dat de 
wet slechts het actief kiesrecht voor de 
gemeenteraad aan ingezetenen niet-Neder- 
landers moet kunnen toekennen. Het ver­
dergaande standpunt van de regering be­
rust blijkens de memorie van toelichting 
(13991, blz. 5, 6) in belangrijke mate op 
de ontwikkelingen die zich in internatio­
naal verband voordoen. Gewezen wordt 
op wensen van de Commissie van de Eu­
ropese gemeenschappen, op een resolutie 
van de Europese Raad, op de wettelijke 
regeling in Ierland en Zweden en op wets­
voorstellen in België en Italië.
De voorgestelde opening in de Grondwet 
juich ik op zich toe. Wel vraag ik mij af of 
het geen overweging verdient op de toe­
kenning van het passieve en eventueel ook 
actieve kiesrecht aan niet-Nederlanders 
uitzonderingen te kunnen maken voor be­
paalde gemeenten hetgeen de voorge­
stelde redactie naar het voorkomt niet 
toelaat. Daarbij is te denken aan dichtbij 
de grens gelegen gemeenten, waar relatief 
grote aantallen niet-Nederlanders kunnen
wonen die in het buitenland werkzaam 
zijn. Dergelijke ingezetenen zullen veelal 
ongeacht hun verblijfsduur, economisch 
en cultureel met het buitenland verbon­
den blijven, zodat wettelijke eisen betref­
fende de verblijfsduur binnen de ge­
meente langs het probleem heen gaan. 
A rtike l 7.8 16 lijkt de neerslag te vormen 
van het door het kabinet verloren gevecht 
om de Nota inzake het grondwetsherzie- 
ningsbeleid. Zoals ik bij artikel 7.3 reeds 
opmerkte, vormt artikel 7.8 echter geen 
waarborg voor een door de Kroon be­
noemde voorzitter van p.s., g.s., raad of b. 
en w. De wetgever kan het grondwette­
lijke benoemingsrecht van de Kroon tot 
een holle frase maken door voor te schrij­
ven dat de voorzitters van de bovenge­
noemde instellingen worden gekozen. Ik 
ben benieuwd of de Kamers in deze — 
wellicht onbewust opgestelde — val zullen 
trappen.
A rtike l 7.9. 17 Het eerste lid van dit arti-
12 Provinciale staten en gemeenteraad stellen, 
behoudens bij de wet ol' door hen krachtens de 
wet te bepalen uitzonderingen, de provinciale 
onderscheidenlijk de gemeentelijke verordenin­
gen vast.
13 1. De leden van provinciale staten en de 
gemeenteraad worden rechtstreeks gekozen 
door de Nederlanders, tevens ingezetenen van 
de provincie onderscheidenlijk de gemeente, die 
de leeftijd van achttien jaar hebben bereikt. 
Voor het lidmaatschap gelden dezelfde vereis­
ten.
2. De leden worden gekozen op de grondslag 
van evenredige vertegenwoordiging binnen door 
de wet te stellen grenzen.
3. De artikelen 3.1.4, tweede lid, en 3.1.10 
zijn van toepassing.
4. De wet bepaalt de zittingsduur van provin­
ciale staten en de gemeenteraad.
5. De wet bepaalt welke betrekkingen niet ge­
lijktijdig met het lidmaatschap kunnen worden 
uitgeocfend. De wet kan bepalen, dat beletselen 
voor het lidmaatschap voortvloeien uit verwant­
schap of huwelijk, alsmede uit het verrichten 
van verboden handelingen.
14 De wet kan het recht de leden van de ge­
meenteraad te kiezen en het recht lid van de 
gemeenteraad te zijn toekennen aan ingezete­
nen, die geen Nederlander zijn.
15 Bijl. Hand. II 1973/74, 12944, nr. 4.
16 De commissaris van de Koning en de burge­
meester worden bij koninklijk besluit be­
noemd.
17 1. De wet regelt de inrichting van provin­
cies en gemeenten, alsmede de samenstelling en 
bevoegdheid van hun besturen.
2. De wet regelt het toezicht op deze besturen. 
Vernietiging van besluiten van deze besturen 
kan alleen geschieden bij koninklijk besluit we­
gens strijd met het recht of het algemeen be­
lang.
3. De wet regelt de voorzieningen bij in ge­
breke blijven ten aanzien van regeling en bestuur, 
gevorderd krachtens artikel 7.2, tweede lid. Bij 
de wet kunnen met afwijking van de artikelen
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kei vormt een samenvatting van de artike­
len 142 en 151 Grondwet. Het brengt 
geen materiële wijzigingen aan.
Het tweede lid daarentegen wijkt zowel 
wat betreft de goedkeuring als de vernieti­
ging af van de bestaande grondwettelijke 
bepalingen. Vooreerst bevat het tweede 
lid niet meer de limitatieve opsomming 
van de autonome gemeentelijke besluiten 
aan goedkeuring onderworpen. Daarmee 
is het aan de gewone wetgever overgelaten 
te bepalen welke autonome gemeentelijke 
besluiten aan goedkeuring zijn onderwor­
pen alsook welke instelling deze goedkeu­
ring moet verlenen, dit alles met de moge­
lijkheid van ‘delegatie’. Het omtrent het 
toezicht voorgestelde vormt aldus een 
aanzienlijk geringere waarborg tegen be­
voogding van de gemeentebesturen dan de 
huidige Grondwet doet.
Met betrekking tot het toezicht op de 
provinciebesturen is de wijziging minder 
vergaand. Immers de huidige Grondwet 
bevat in artikel 145, tweede lid, een open 
stelsel. Wel bepaalt dat artikel dat de Ko­
ning het goedkeuringsrecht uitoefent. On­
der de nieuwe bepaling kan dit ook wor­
den toegekend aan bv. de minister. Ook 
hier is ‘delegatie’ van de regeling van het 
goedkeuringsrecht toegestaan.
Het vernietigingsrecht kan volgens het 
tweede lid uitgeoefend worden door de 
Kroon wegens strijd met het recht of het 
algemeen belang. Daarmee is dan tevens 
definitief de oude controverse opgelost 
over de betekenis van het woord ‘wet’ in 
de artikelen 149 en 154 Grondwet. Het 
zal interessant zijn te zien welke inhoud 
de Kroon zal gaan geven aan het begrip 
‘recht’. Zoals bekend rekent de Hoge 
Raad onder het begrip ‘recht’ in arti­
kel 99 R.O. niet de zg. pseudowetgeving. 
Wellicht geeft de Kroon van een ruimere 
opvatting — door sommigen bepleit — 
blijk.
Het derde lid bevat de wel zo genoemde 
verwaarlozingsbepalingen. Kent de hui­
dige Grondwet slechts een verwaarlozings- 
regeling met betrekking tot de autonome 
en medebewindstaken van de gemeente­
besturen, het voorstel breidt deze uit tot 
de autonome en de medebewindstaken 
van de provinciebesturen.18 Een van de 
argumenten voor de uitbreiding tot de au­
tonome provinciale taak vormt de over­
weging dat de provinciebesturen na de be­
stuurlijke reorganisatie een sterkere ‘doe- 
functie’ zullen krijgen. De vraag is maar 
of de voorgestelde verwaarlozingsregeling 
betreffende de autonome taak van de pro­
vinciebesturen goed verdedigbaar blijft,
indien de reorganisatie van het binnen­
lands bestuur zou stranden. Het argument 
van een uniforme regeling voor provincies 
en gemeenten (m.v.t. blz. 21) lijkt dan 
niet voldoende. De staatscommissie stelde 
een dergelijke regeling niet voor, daar ‘het 
vertrouwen in de provinciale besturen 
steeds een belangrijk element in de Neder­
landse staatsinrichting is geweest en ... de 
praktijk geen aanleiding heeft gegeven dit 
thans anders te zien’. 19 
De verwaarlozingsregeling met betrekking 
tot de autonome taak bevat overigens een 
element dat in de memorie van toelich­
ting niet wordt belicht. De huidige 
Grondwet bepaalt in artikel 153, vierde 
lid, dat in geval van grove verwaarlozing 
een wet bepaalt welke voorzieningen ge­
troffen moeten worden. Met de term ‘een 
wet’ is zonder twijfel telkens een wet ad 
hoc bedoeld. De voorgestelde bepaling 
daarentegen spreekt van voorzieningen 
die getroffen kunnen worden bij de wet. 
Deze redactie laat m.i. toe dat de wetge­
ver bevoegd is algemene voorzieningen te 
treffen voor gevallen van grove verwaar­
lozing. Het verschil met de verwaarlo­
zingsregeling betreffende het medebewind 
is dan slechts dat hier geen delegatie mo­
gelijk is, terwijl wel afwijking van de arti­
kelen 7.3 en 7.5 toegestaan is. Indien 
deze interpretatie niet de bedoeling van 
de regering weergeeft, ware m.i. in plaats 
van ‘bij de wet’ te lezen: ‘bij een wet’.
Het vierde lid bepaalt dat de wet moet 
aanwijzen welke provinciale en gemeente­
lijke belastingen geheven kunnen worden. 
De bepaling wijkt daarmee af van de hui­
dige Grondwet volgens welke de bevoegd­
heid belastingen te heffen besloten ligt in 
de algemene verordeningsbevoegdheid. 
Tenslotte bevat dit lid een opdracht aan 
de formele wetgever de financiële ver­
houding tussen provincies, gemeenten en 
het rijk te regelen. Onder een dergelijke 
wettelijke regeling vallen volgens de me­
morie van toelichting de algemene uitke­
ringen uit het Provinciefonds en het Ge­
meentefonds alsook permanente doeluit­
keringen. Incidentele uitkeringen daaren­
tegen vallen niet onder de werking van 
het vierde lid.
Artikel 7.10. 20 Het eerste lid van dit arti­
kel, vervat in een afzonderlijk wetsont­
werp, neemt artikel 98 van de staatscom­
missie nagenoeg ongewijzigd over. Hoewel 
naar het oordeel van de regering deze be­
paling voor de realisering van de voorge­
nomen beleidsplannen betreffende de be­
stuurlijke reorganisatie niet noodzakelijk 
is, acht zij het openbreken van de Grond­
wet voor eventuele toekomstige gevallen 
van bestuurlijke reorganisatie gewenst, en 
wel zodanig dat in plaats van bestaande 
provincies en gemeenten andere territo­
riale lichamen kunnen worden ingesteld. 
Naar de huidige Grondwet is een derge­
lijke gehele of  gedeeltelijke vervanging 
van provincies en gemeenten, naar men 
aanneemt, niet mogelijk.
Op dergelijke ‘vervangende’ territoriale 
openbare lichamen zijn de bepalingen be­
treffende de provincies en gemeenten van 
overeenkomstige toepassing, opdat deze 
over eenzelfde democratische bestuursin­
richting beschikken.
De voorstellen van de staatscommissie be­
vatten niet het tweede lid van artikel 
7.10. Is in de plaats van een provincie een 
ander territoriaal openbaar lichaam inge­
steld, dan treden volgens dat lid, de leden 
van de ‘staten’ van dat lichaam in de 
plaats van de leden van provinciale staten, 
voor wat betreft de verkiezing van de le­
den van de Eerste Kamer. De bepaling le­
vert geen problemen op, indien in plaats 
van één provincie — het tweede lid 
spreekt slechts van instelling in plaats van 
‘een provincie’ -  een nieuw territoriaal 
lichaam is ingesteld.
Maar hoe is de situatie rechtens, indien 
het nieuwe territoriale lichaam meer dan 
een provincie vervangt of  indien twee ter­
ritoriale lichamen tesamen bv. drie pro­
vincies vervangen, waarbij een van die drie 
provincies wordt ‘opgedeeld’. Het eerste 
lid maakt een dergelijke figuur mogelijk. 
Wat dan echter met het tweede lid, dat 
spreekt van instelling van een territoriaal 
lichaam in plaats van een provincie, niet: 
in plaats van een of meer (gedeelten van) 
provincies? Men kan zich afvragen of, ge-
7.3 en 7.5 voorzieningen w o rd en  ge t ro f fen  voor 
het geval het  bes tuu r  van een provincie o f  een 
gem eente  zijn taken  grovelijk verwaarloost .
4. De wet bepaalt  welke belastingen d o o r  p ro ­
vincies en gem een ten  k u n n en  w o rd en  geheven 
en regelt hun  financiële verhouding  to t  he t  rijk.
18 Zie t.a.v. de provinciale m edebew inds taak  
de a r t t .  96 en 97 Pw.
19 E ind rappor t  blz. 306.
20 1. De wet kan andere  terr i toria le  l ichamen 
in plaats  van bes taande  provincies o f  gem een ten  
instellen en zodanige l ichamen opheffen .  De 
voorgaande art ikelen  van dit h o o fd s tu k  zijn ten 
aanzien van deze l ichamen van overeenkom stige  
toepassing.
2. Is in de plaats  van een provincie een ander  
territoriaal l ichaam ingesteld, dan t red en  voor 
de verkiezing van de leden van de Eerste K am er  
de leden van het  d o o r  rech ts treekse  verkiezing 
samengestelde orgaan van zodanig o p e n b aa r  
lichaam in de plaats  van de leden van prov in ­
ciale s ta ten .
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zien de redactie van het tweede lid, met 
dergelijke situaties rekening is gehouden. 
Het is in dergelijke omstandigheden in ie­
der geval niet zonder nadere voorzienin­
gen toepasbaar. Worden immers meerdere 
provincies vervangen, dan kunnen de 
rechtstreeks gekozen leden van de ‘staten’ 
van het nieuwe openbare lichaam niet 
zonder meer in de plaats treden van de 
leden van provinciale staten. Het stelsel 
van de Kieswet waarin voor de verkiezing 
van de leden van de Eerste Kamer de pro­
vincies in groepen zijn ingedeeld vormt 
daarvoor een belemmering, die vooral 
spreekt indien het nieuwe openbare li­
chaam provincies omvat die behoren tot 
groepen die niet tegelijk optreden terzake 
van de verkiezingen. Men stelle zich voor 
dat de provincie Drenthe (groep II), Gro­
ningen (groep II) en Friesland (groep III) 
opgaan in een nieuw openbaar lichaam; 
de groepen II en III treden daarbij niet 
gelijktijdig op. Hoe dan te handelen? Naar 
het voorkomt is dan de enige oplossing 
een herindeling van de groepen van pro­
vincies en openbare lichamen in de Kies­
wet. Een dergelijke regeling gaat echter 
buiten het gestelde in artikel 7.10, tweede 
lid, om. Hoogstens zou staande te houden 
zijn dat de leden die in de plaats treden 
van de leden van provinciale staten dit 
doen voorzover het betreft het recht om 
de leden van de Eerste Kamer te kiezen, 
en niet voor wat de verkiezing van die 
leden betreft. Een aanpassing van het 
tweede lid in deze zin zou de bepaling 
m.i. verbeteren, waarbij dan tevens ge­
sproken zou dienen te worden van ‘een of 
meer provincies’. Het tweede lid zou dan 
luiden:
Is in de plaats van een of  meer provincies 
een ander territoriaal openbaar lichaam 
ingesteld, dan treden voor wat betreft het 
recht de leden van de Eerste Kamer te 
kiezen enz. In zijn huidige redactie kan 
men m.i. het tweede lid beter niet dan 
wel opnemen, daar het betrekking heeft 
op de (nogal zinloze) figuur dat één pro­
vincie vervangen wordt door één open­
baar lichaam, terwijl het juist voor de 
situaties waarvoor het geschreven zou 
moeten zijn geen eenduidige oplossing 
biedt.
Artikel 7.11. 21 Het meest opvallende in 
het eerste lid van dit artikel is het feit dat 
de provinciebesturen niet meer worden 
genoemd als het gezag, bevoegd tot instel­
ling en reglementering van waterschap­
pen, noch als toezichthoudende instantie. 
De memorie van toelichting (13993 
blz. 4) beargumenteert deze keuze door
te wijzen op enerzijds de behoefte aan 
schaalvergroting van de waterschappen, 
anderzijds de voorgenomen reducering 
van de omvang van de provincies, waar­
door deze, althans afzonderlijk, in vele ge­
vallen ongeschikt worden voor hun histo­
rische functie. Het zou mij niet verbazen 
als deze bepaling op weerstanden in de 
Kamer stuit, mede gezien de vele onzeker­
heden omtrent de bestuurlijke reorganisa­
tie.
De bepaling maakt opheffing en instelling 
van waterschappen door alle denkbare in­
stellingen mogelijk: door de formele wet­
gever en de instellingen waaraan de wet 
de bevoegdheid daartoe attribueert. Dit 
betekent dat de rol van de provinciebestu­
ren niet noodzakelijk is uitgespeeld. Te 
verwachten is echter, dat in samenhang 
met het komende wetsontwerp inzake de 
bestuurlijke reorganisatie voorstellen zul­
len worden gedaan volgens welke de 
‘mini-provincies’ verplicht zullen worden 
tot het aangaan van samenwerkingsver­
banden terzake van de reglementering van 
en het toezicht op de waterschappen met 
uitsluiting van de bevoegdheid van de af­
zonderlijke provinciebesturen. Artikel 
7.13 is in dit kader van bijzondere beteke­
nis, daar het de mogelijkheid opent pro­
vinciebesturen te verplichten tot het aan­
gaan van gemeenschappelijke regelingen, 
waarbij in de instelling van een nieuw 
openbaar lichaam kan worden voorzien. 
Een dergelijke oplossing ligt voor het wa­
terstaatsbestuur in de rede. Fysisch-geo- 
grafische omstandigheden zijn daarvoor 
immers van doorslaggevende betekenis. 
Het aanhouden van de nieuwe provinciale 
grenzen, die op grond van geheel andere 
overwegingen zijn getrokken, zou de 
functionering van het voor ons land zo 
belangrijke waterstaatsbestel geen goed 
doen.
Het tweede lid draagt de wetgever op de 
taken en inrichting van de waterschappen, 
de bevoegdheden en samenstelling van de 
besturen etc. te regelen. In het licht van 
het ruime delegatiebegrip houdt het voor­
schrift in dat ook aan de provinciebestu­
ren of de besturen van de te verwachten 
samenwerkingsverbanden bevoegdheden 
terzake kunnen toevallen. De bepaling 
eist bepaald niet een wet a la de Provin­
ciewet o f  de gemeentewet voor de water­
schappen. Artikel 7.11 overziende, acht 
ik het een duidelijke verbetering ten op­
zichte van het toch wel sterk verouderde 
elfde hoofdstuk van de Grondwet.
Artikel 7.12. 22 De onderhavige bepaling 
vat de artikelen 159-162 van de Grond­
wet samen en brengt nauwelijks nieuws. 
De bepaling wijkt in zoverre af van de 
huidige Grondwet dat delegatie expliciet 
wordt mogelijk gemaakt ten aanzien var 
de instelling van zodanige lichamen. On­
der de huidige Grondwet vormde dit een 
omstreden kwestie. Ook de gronden voor 
vernietiging worden niet meer vermeld. 
Regeling daarvan is aan de wetgever, met 
de mogelijkheid van delegatie, overgela­
ten.
Tenslotte, gezien het ruime delegatiebe­
grip, is niet uitgesloten dat de besturen 
van gedecentraliseerde overheidsverban- 
den de bevoegdheid wordt toegekend tot 
instelling van openbare lichamen (voor 
beroep o f  bedrijf).
Artikel 7.13, 23 vormt een aanzienlijke 
uitbreiding van het bestaande artikel 158 
Grondwet. Ziet laatstgenoemd artikel 
slechts op samenwerking door gemeenten, 
artikel 7.13 heeft betrekking op de sa­
menwerking tussen openbare lichamen in 
het algemeen (ook het Rijk). Zoals reeds 
onder artikel 7.11 is opgemerkt, kan de 
bepaling een belangrijke rol gaan spelen in 
het kader van de gedwongen provinciale 
samenwerking op het gebied van het wa- 
terschapsbestel. Naar veler opvatting bezit 
onder de huidige Grondwet de wetgever 
niet de bevoegdheid de provinciebesturen 
tot samenwerking te dwingen, hetgeen bij 
de reglementering van en het toezicht op 
interprovinciale waterschappen wel eens 
tot problemen leidde.
Ook hier weer is ‘delegatie’ mogelijk, het­
geen betekent dat de bevoegdheid tot op­
leggen van een gemeenschappelijke rege­
ling kan toevallen aan Kroon of minister 
dan wel aan de besturen van de gedecen-
21 l .  Bij o f  k rach tens  de w et  k u n n e n  w a te r ­
schappen  w o rd e n  opgeheven  en ingesteld.
2. De wet regelt de taken  en de inrichting van 
de w a te rschappen ,  de samenstell ing van h u n  be­
s turen ,  de ve ro rdenende  en andere  bevoegdhe­
den van en he t  to ez ich t  op deze bes tu ren ,  als­
mede de o p en b aa rh e id  van hun  vergaderingen.
22 1. Bij o f  k rach ten s  de w et  k u n n en  o p e n ­
bare l ichamen voor beroep  en bed r i j f  en andere  
o p enbare  l ichamen w o rd e n  ingesteld en opge­
heven.
2. De w e t  regelt de taken  en de inrichting van 
deze o p e n b a re  l ichamen, de samenstell ing en 
bevoegdheid  van en he t  to ez ich t  op  hun  b e s tu ­
ren, a lsmede de o p e n b aa rh e id  van h u n  vergade­
ringen. Bij o f  k rach tens  de w e t  kan aan hun  
bes turen  v e ro rd en en d e  bevoegdheid  w o rd en  
verleend.
23 De w et  geeft  regels ter  voorziening in zaken  
waarbij twee o f  m eer  o p e n b a re  l icham en zijn 
be t rokken .  Daarbij kan in de instelling van een 
nieuw o p enbaa r  l ichaam w o rd en  voorzien ,  in 
welk geval a r t ike l  7 .12,  tw eed e  lid van to ep as ­
sing is.
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traliseerde overheidsverbanden.
Artikel 7.14. 24 De memorie van toelich­
ting (13995, blz. 4) stelt ten aanzien van 
dit voorschrift: ‘Dit artikel bevat in ver­
eenvoudigde bewoordingen datgene wat 
in de geldende Grondwet is neergelegd in 
artikel 7 9 ’, waarbij dan nog wordt ver­
meld dat artikel 79 geen betrekking heeft 
op geschillen tussen waterschappen, in 
tegenstelling tot artikel 7.14. Deze toe­
lichting is wel erg summier. Het nieuwe 
voorschrift bevat niet nader toegelichte 
elementen, die niet in de huidige Grond­
wet voorkomen. Vooreerst een enigszins 
formele kwestie: de Kroon kan volgens 
artikel 7.14 slechts beslissen indien noch 
de rechterlijke macht noch — krachtens 
de wet — ‘anderen’ van de geschillen kun­
nen kennis nemen. Onder die ‘anderen’ 
vallen dan ook de administratieve be­
roepsinstanties. Artikel 79 Grondwet 
spreekt daarvan niet, doch slechts van de 
geschillen vermeld in artikel 167 en die
waarvan de beslissing krachtens arti­
kel 168 is opgedragen aan de gewone 
rechter o f  aan een college met administra­
tieve rechtspraak belast. Het voorgestelde 
artikel beperkt aldus de competentie van 
de Kroon. Inmiddels is dit verschil niet 
van groot belang daar ook onder de hui­
dige Grondwet de Kroon weigerde ge­
schillen te beslissen, indien een adminis­
tratieve beroepsgang openstond. 
Belangrijker lijkt mij het feit dat arti­
kel 7.14 geheel in het algemeen spreekt 
van geschillen tussen openbare lichamen. 
Naar analogie van artikel 7.13 mag men 
aannemen dat daaronder ook het Rijk is 
te rekenen. Hieruit volgt dat artikel 7.14, 
in tegenstelling tot artikel 79 Grondwet, 
de Kroon de bevoegdheid toekent eigen 
rechter te spelen in geschillen tussen het 
Rijk en andere openbare lichamen. Een 
dergelijke constructie lijkt in het licht van 
het ook door de regering beleden beginsel 
van zo groot mogelijke zelfstandigheid
van de gedecentraliseerde besturen min­
der gewenst.
4. Slot
De zes wetsvoorstellen vormen m.i. een 
consistent en helder geheel. Mijn bezwa­
ren gelden vooral het gehanteerde dele­
gatiebegrip en de verschillende mogelijke, 
niet onbelangrijke wijzigingen in het con­
stitutionele recht die niet zijn toegelicht. 
Al met al sluit ik mij echter graag aan bij 
de gelukwens van Burkens: 25 vijf jaren 
rijping in de kelders van ‘BIZA’ heeft de 
jonge wijn van de staatscommissie goed 
gedaan; dat zegt ook iets over de jonge 
wijn!
24 De geschillen tussen o p enbare  l ichamen 
w orden  bij koninkli jk  besluit beslist, tenzij deze 
behoren  to t  de kennisnem ing van de rech te r ­
lijke m ach t  o f  hun  beslissing bij de w e t  aan a n ­
deren  is opgedragen.
25 NJB 1976, blz. 703.
Een schorsing ofwel wat zwaarder woog:
het lood van Billiton of het oordeel van een lid van de Raad van State
Mr. F.J. Meijer Drees
Het verdient aandacht, dat onlangs reeds 
aan de op 1 juli 1976 inwerking getreden 
wijziging van de Wet op de Raad van 
State1 uitvoering is gegeven, waarmede 
zich tegelijk een ander novum voordeed: 
een eerste ‘hogere’ uitspraak omtrent een 
krachtens artikel 20 van de Wet inzake de 
luchtverontreiniging verleende vergun­
ning.
De van belang zijnde feiten en de toe­
dracht van deze zaak waren de volgende.
1. Op 1 mei 1975 richt Hollandse Metal­
lurgische Industrie Billiton B.V. in Arn­
hem — hierna afgekort tot: Billiton — een 
schriftelijk verzoek aan Gedeputeerde 
Staten van Gelderland om vergunning in­
gevolge artikel 20, eerste lid, sub b, van 
de Wet inzake de luchtverontreiniging
voor het wijzigen en uitbreiden van in 
casu haar tin-loodfabriek ter plaatse. Te­
gen inwilliging van dat verzoek worden 
schriftelijk en mondeling nogal wat be­
zwaren ingebracht. Een deel dier bezwa­
ren richt zich tegen de looduitworp, die 
Billiton had gesteld op 283 kg. per etmaal 
in verband met een berekende toename 
der smeltcapaciteit tot 70.000 ton lood 
per jaar. Dankzij het optrekken van de 
schoorsteenhoogten achtte Billiton op 
grond van emmissieberekeningen de opge­
geven emissie aanvaardbaar.
2. Gedeputeerde Staten besluiten op 
30 juni 1976 — bijna binnen de termijn2
— de gevraagde vergunning te verlenen on­
der een ruim veertigtal voorschriften. Het 
besluit wordt terstond van kracht ver­
klaard. Voorschrift 9 luidt:
‘De u i tw orp  aan lood uit schoors tenen  nr. 51 en 
nr. 55 mag tezam en niet m eer  bedragen dan 
70 kg. per 24 u u r ’.
Zoals hieruit al blijkt, deelden gedepu­
teerde staten het bezwaar, dat de opge­
geven emissie te hoog was. Tot uitdruk­
king komt dat in de volgende passages, 
ontleend aan hun beoordeling van één der 
bezwaarschriften:
‘Lood m o e t  milieuhygiënisch gezien als een niet 
essentieel e lem en t  beschouw d  w o rd en ,  da t  wil
1 De tekst  van de Wet op de Raad van State,  
zoals die laatstelijk is gewijzigd bij w et  van
20 april 1976, Stb. 231,  is o p g en o m en  in he t  
Staatsblad 1976, nr. 232.
2 Artikel 68 Wet inzake de luchtverontre in i-  
ging: zes m aanden  na de verzending van de aan­
vraag, welke term ijn  m e t  ten  hoogste  zes m a a n ­
den kan w o rd en  verlengd.
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